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Las respuestas hacen el ajuste econdmico 

Desde I960, se produjo una importante division entre [os 
paises que, durante los arias de la Guerra Pria. fueron cono- 
cidos por formar parte del Tercer Mundo. Unos pocos, espe- 
cificamente los Tigres Asiaticos, Corea y Taiwan, se desarro- 
llaron muy rapidamente con niveles razonables de equidad 
social y alcanzaron, en pocos afios, los estandares economi- 
cos del mundo desarrollado: otros, ubicados en America La- 
tina, corno Argentina, Brasil y Mexico, tuvieron diflcultades 
para encarar los ajustes economicos y las transformaciones 
requeridas para equilibrar sus economias. manejar los te- 
mas de pobre2a e tnequidad y beneflciarse de las oportuni- 
dades del flujo intemaclonal del capital, eomercio y tecno- 
logia, por lo que atravesaron sucesivas crisis economicas y 
politicas. Un tercer grupo, particularmente ubicado en 
Africa, se convirti6 en lo que se conoce ahora como "Esta- 
dos fracasados". porque es ineapaz de mantener al sector 
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publico funcionando y se encuentra en un proceso de ere- 
ciente pobreza. violencia y deterioro de la salud publica. 

Hoy. esta division parece ser mas fuerte que antes. Chi- 
na, y hasta clerto punto la India, y Chile, en America Latina. 
se estan uniendo al club de los Tigres, con una economia 
en expansion, mientras otros, como los paises andLnos (Peru, 
Bolivia, Ecuador) parecen estar a punto de unirse a los Esta- 
dos fallidos. Algunos de los antiguos paises comunistas en 
Europa se estan integrando sin mucha diiicultad al mundo 
desarrollado; otros, especiaimente en Asia, parecen estar 
ingresando en la larga lista de Estados fallidos; mientras que 
otro grupo, que Incluye a Rusia, parece estar uniendose a 
los paises grandes de America Latina, que forman parte del 
club de los paises que luchan por completar la transiclon a 
partir de obsoletas organ izactones economlcas y soclales 
hacia el mundo modemo. 

Una prlmera explicaclon, aunque limitada, de los logros 
de los Tigres Asiaticos fue puramente externa: se asumlo 
que estos paises fueron exitosos porque mantuvleron sus 
economias abiertas a los mercados internacionales, mien- 
tras que paises como la India y Brasll no lo hicieron. Sin 
embargo, esta explicaclon resulto insuflclente, debldo a 
que. por ejemplo, la presencia del Estado en la economia de 
Japon, Corea y Taiwan fue mucho mas fuerte que en cuaL 
quier otro pais de America Latina. Esta circunstancia blzo 
necesarto volver a mirar estos paises y tratar de entender, 
mas alia de las circunstancias de la guerra fria y de las deci- 
slones economlcas de corto plazo, por que algunos paises 
fueron capaces de llevar a cabo politicas internas y extemas 
que les permitieron cosechar los beneficlos de su participa- 
cion en la economia intemacional, haclendo a sus socieda- 
des mas ricas e igualltarias, mientras que otros paises no lo 
lograron, Esto incluia examinar algunas vlejas cuestiones, 
como sus diferentes cllmas y recursos naturales; 1 y otras no 
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tan vlejas, como la manera en que sus gobiemos estaban 
organlzados, el alcance y la calidad de la educacion publi- 
ca. el espacio perrniUdo al desarrollo de la libre empresa, las 
relaclones de estos aspectos con la ciencia y la tecnologia, y 
las condiciones legales, institucionales y culturales para el 
funcionamlento de una eficiente administracton publica y 
de las empresas modernas. 

El segundo enfoque no ponia el enfasis en los paises, 
sino en el nuevo contexto Intemacional, descrito ahora por 
la expreslon "globalizacion", como algo diferente y mas 
abrumador que la vieja expresion "intemacionalizacton". No 
existe consenso acerca de lo que esta nueva globalizacion 
signiflca realmente; pero el punto de partida de su defini- 
cion es que las socledades nacionales experimentan una 
intensa penetracidn por todo tipo de redes internaciona- 
les, asoclaciones, instituciones. mercados culturales y fi- 
nancleros: por las grandes companias multinacionales, las 
organ izaciones no gubemam en tales, los medios de comu- 
nicaeion y las comunicaciones install taneas; asi como por 
circultos academicos, movimientos religiosos, instituciones 
Internacionales y multilaterales. tales como las Naciones 
Unidas, la OTAN, la Union Europea y la Liga Arabe, La globa- 
lizacion es vista como una tendencla multidimensional, con 
consecuencias economlcas. militares, culturales. tecnolo- 
gicas. politicas y medioambientales; y cada uno de estos 
aspectos requfere atencion especial. 

Algunas veces, este segundo enfoque es una version re- 
novada de la teoria de la depend encia: la nocion de que las 
restricciones globales que experimenta la mayoria de paises 
son muy fuertes para que puedan ser contrarrestadas por 
politicas locales, lo que concita una renovada preocupacion 
por la necesidad de reformar el orden intemacional. En vez 
del antiguo imperiaUsmo y neocolonialismo, la culpable es 
ahora la globalizacion. con consecuencias e implicaciones 
similares. 

La primera manifestacfon dramatica de los riesgos de la 
globalizacion fue La crisis financiera y monetaria que afecto 
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a Mexico en 1982, y que se difundio a otros paises en los 
anas siguientes. En America Latina. los anos oehenta se co- 
nocieron como "la decada perdlda" y una explicacion de to 
que paso fue la incapacidad de los paises de la region para 
adaptarse a la volatilidad de los flujos de capital internaclo- 
nal y otros cambios producidos por la globalizacion. Las orga- 
nlzaciones internacionales, y mas especificamente el Fondo 
Monetario InternacionaJ, fueron Uamadas para ayudar a los 
paises a sobrellevar la situacion. desarrollando una pers- 
pectiva acerca de lo que los paises debian hacer para inte- 
grarse y poder beneficiarse de la economia mundial. En 
1989. el econornista John Williamson acuno la expresion 
Xonsenso de Washington* para describir este enfoque. 3 
Veinte anos despues, debido a las recurrentes crisis en Ame- 
rica Latina. Asia y Rusia, se hizo obvio que algo habia resul- 
tado muy mal y el Consenso de Washington fue atacado. Uno 
de sus critlcos mas conocidos fue el econornista y Premio 
Nobel Joseph E. Stiglitz, el mismo que fue econornista prin- 
cipal y vicepresidente del Banco Mundial y. antes de eso. 
presidente del Consejo de Asesores Economicos del prest- 
dente Clinton. 3 

Stiglitz y Williamson coincldieron en el dfagnostico so- 
bre la crisis de las economies latlnoamericanas durante la 
decada de 1980. asi como en las principals recomendacio- 
nes destinadas a resolverla. En primer lugar, estos paises 
gastaban mas alia de sus posibUidades, y eso los Uevaba a 
la inflacion y a la desorganizacion de sus economias. La dis- 
ciplina fiscal era especialmente dlficil para los regimenes 
democraticos que reemplazaron a los gobiemos militares de 
los anos ochenta. Los crectentes gastos publicos fueron una 
consecuencia de la ampliation desmedida del aparato es- 
tatal a traves del patronazgo poliUco. de una extendida e 
inefieaz burocracia. de la creadon de grandes empresas 
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generalmente no competitivas. de la descontrolada expan- 
sion de los beneficios social es y de los slstemas de pension, 
y de la corrupcion generalizada . En segundo lugar, estos 
paises importaban mas de lo que exportaban y el deficit en la 
balanza de pagos produjo un credente endeudamiento. Para 
corregir estos dos problemas. debian cortar los gastos publi- 
cos y devaluar su moneda, favoreciendo al sector exportador, 
En tercer lugar, las economias estaban cerradas a los mer- 
cados y a las tecnologias InternadonaJes, lo cual condujo a 
la elevacldn de los precios internos y a la incapaddad de 
importar, pues para ello debian bajar sus aranceles. forzando 
a que las empresas naclonales compltieran con las extran- 
jeras. La recomendaclon basfca era que los paises debian 
alcanzar el equilibria macroeconomico, lo cual signiiicaba no 
gastar mas de lo que les permitia su sistema tributario, no 
importar mas alia de sus capacidades para obtener dola- 
res y mantener la infladon bajo control. Para ello. debian 
liberalizer sus economias. abrirse a las inversiones de capi- 
tal extra njero y al comercio lntemacional, y privatizar las 
empresas piiblicas, particularmente en areas como las de 
produccion de aeero, energia, transporte publico y teleco- 
municaciones. Con la privatizaclon, el sector publico podria 
consegutr recursos para baJancear las cuentas, mientras el 
capital privado traeria nuevas inversiones, y la calidad de 
los productos y servicios mejoraria. 

Este diagnostico y estas recomendaclones continuan 
siendo fuertemente debatidos en America Latina, Durante 
la campana presidenclal brasileria del 2002. el gobiemo 
de Cardoso, que trabajo duramente y con cterto exito para 
poner en orden la economia de BrasU, fue acusado por la 
oposicion de desman telar el sector publico brasileno, sacri- 
ficando el crecimiento economico y los servicios publicos 
para controlar la inflacion; y por entregar la economia a los 
banqueros, a los capitalistas y a los especuladores interna- 
cionales. Su partido perdio las elecciones, al tiempo que el 
Partido Trabalhista (PT), asi como el nuevo presidente. Luis 
Ignacio "Lula* da Silva, tienen una larga historia de lucha 
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contra esas politieas ravoreciendo la expansion del sector 
publico mientras predican el uso de politieas basadas en la 
protecclon de las industrias nacionales, en el crectmiento 
de las inversiones sociales y en el control del fiujo del capi- 
tal extranjero. Politicos como Nestor Kirchner. en Argenti- 
na; Alan Garcia (1985-1990). en Peru; y Hugo Chavez, en 
Venezuela, han defendldo politieas simllares; sin embargo, 
las politieas economicas de Lula han sido tan o mas conser- 
vadoras que las de Cardoso. Las politieas de Garcia y Chavez 
han faDado, y es muy prematura hablar sobre lo que pasara 
en Argentina. A pesar de la eventual atraccion popular y 
electoral de este dlscurso, no parece ser posible reestable- 
cer, en el siglo XXI. las politieas de inflaclon, aislamiento de 
la economta intemacional y descontrolado crectmiento del 
sector publico que condujeron a las crisis en las decadas de 
1970 y 1980. 

Williamson y Stiglitz estan de acuerdo en las necesida- 
des de una responsabilidad fiscal, de mercados libres y de 
gobiernos austeros, y coinciden en que esas politieas se han 
implementado dogmaticamente y sc han basado. por lo ge- 
neral, en ideologias de mercado simplistas, sin tomar en 
cuenta la situacion especifica de cada pais. La privatizacion 
que Stiglitz considera un objetivo importante fue realizada 
apresuradamente. pues estuvo impulsada por la urgencia 
de reducir el deficit publico y generar recursos para pagar 
las deudas, y bajo el supuesto erroneo de que los grupos eco- 
nomlcos privados compensarian el clerre de las empresas y 
servicios publicos. En Brasil, por ejemplo. la privatizaclon 
fue claramente un exito en las areas de mineria, produc- 
cion de acero y lelecomunicaciones, pero fue un desastre 
en el area de energia. En Rusia, la prtvatizacion condujo a la 
creaclon de una nueva oligarquia mariosa que tomo el con- 
trol de casi toda la vida politica y economica del pais. En 
ausencia de estructuras reguladoras apropiadas y merca- 
dos blen establecidos, la privatizaclon puede conducir a si- 
tuaclones de corruption, monopolio. reduccion de servicios 
publicos, incremento de costos para la poblaclon y desem- 
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pleo.* La conclusion es que la soludon a esos problemas no 
es acabar con la prtvatizacion, sino hacerla adecuadamente. 

Otra politica importante es la liberalizacion del comer- 
cio que puede desembocar en el cierre de las empresas loca- 
les, generando desempleo y fractura social, A este respecto, 
Stiglitz dice que hubo una notoria hlpoeresia en la politica de 
Estados Unidos en este sentido, debido a que este presiono y 
casi siempre obtuvo medidas de liberalizacion de los paises 
en desarrollo. mlentras man tenia a su agricultura protegida 
con grandes subsidios. Las negociaciones comerciales son 
un carnpo fertil para la manifestation de intereses especiales 
en los paises desarrollados y son dificiles de manejar por otros 
paises. La liberalizacion de los mercados financieros es aun 
mas problematical la mayoria de los gobiernos latinoamerica- 
nos tenia bancos lneiicientes que eran usados politicamente 
y se desarrollaban a traves de la inflaclon. y que tuvieron que 
ser cerrados o entregados al sector prtvado. En America Lati- 
na, la combination de estabtlizacion economica y apertura 
intemacional condujo a que varios sistemas financieros ca- 
yeran en la bancarrota o a reorganizaciones dramaticas y eos- 
tosas. & El libre flujo, intemacional y especulativo. de dinero 
"caliente'* trajo mas problemas que beneflcios, puesto que ra- 
ramente se destino a inversiones de largo plazo y a la crea- 
cion de empleo, al tiempo que creo la necesidad de garantias 
internacionales que ataron recursos publicos, generando in- 
eertidumbre y una crisis de conftanza. 

iPudo haber sido diferente? Stiglilz cree que si y tiene 
varios ejemplos de paises, desde Chile hasta China, que fue- 
ron capaces de evitar las principales dificultades de la ver- 
sion del FMI sobre el Consenso de Washington. Para este 
autor, el principal problema con la aproximacion del FMI fue 
la forma dogmatica y autoritarta con la que se impusieron 
sus politieas, dejando poco o ningun espacio para que los pai- 



4. Manzetti. 1997. 

5- Kaminsky y Reinhart, 1999. 



72 



Simon Schwartzmaw 



ses hicieran uso de sus capacidades y se adaptaran a sus con- 
d Iciones pecu Hares. No hubo ninguna preocupacidn por el 
ritmo y la conttnuidad de las retbrmas. debido, por un lado, al 
fundamentabsmo de mercada por las autoridades del FMI; y, 
por otro lado, a su poder casi imperial sobre los paises que 
necesitaban su apoyo. Las politicas de ajuste economico de- 
ben considerar que no hay automatjsmos de mercado para 
compensar la destruction de insbtuclones y empresas tradi- 
cionales, y que el crecimlento de una economia de mercado 
requlere instituciones bien establecldas. incluyendo un ade- 
cuado funcionamiento del sistema legal, denechos de propie- 
dad. una efectiva legislation antimonopolio, y disponlbilidad 
y libertad de informactdn. La agenda de transformacion no 
debe lirnitarse al equijjbrio economico y a la expans!6n de la 
economia de mercado, slno debe inclulr temas corao el man- 
tenimiento del empleo y los servicfos sociales basicos, la re- 
forma agraria, la educacion publica y un ataque directo a las 
sltuaciones de extrema pobreza, 

Fundamentalmente, Stlglitz cree que la transformactdn 
economica requiere la preservaclbn y gradual transforma- 
cion de la sociedad, conduclda por un liderazgo competen- 
te y legitime En tal sentido, los gobiemos deben gastar 
menos, y mejorar su capacidad de regular la economia y de 
tmplementar politlcas sociales. Sin embargo, afirma tambien 
que ninguna reforma puede ser llevada a cabo desde Was- 
hington sin e! compromiso acUvo y la participation de los 
propios lideres e intelectuales de cada pais. 

Es mas facil senalar los problemas asociados al Con sen - 
so de Washington que sugerir una mejor alternatlva. puesto 
que parece imposible. e indeseable, regresar a los tiempos 
de las economias cerradas. de los crecientes deficit publi- 
cos y de la permanente inequidad social. Dani Rodrik, un 
economista de Harvard identificado. al igual que Joseph 
Stiglitz. coma miembro del "Disenso de Cambridge", 6 con- 
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cuerda tambien con los principals objetivos economicos 
planieados, pero senala los problemas asociados a los inten- 
tos de traducir las recomendaciones de poKUca general en 
acuerdos Institucionales especiflcos, ios cuales estan lejos 
de ser obvios y automaticos: 

Los principios tales como incentivos apropiados, derechos de 
propfedad. dlnero seguro y solvencia liseaJ, aparecen desprovis- 
tos de marcos tnstitucionaJes. Necesi tamos operaeionalLzarlos a 
traves de un conjunto de acelcmes politicas. Las experiencias 
anteriores nos muestran que pueden haber multiples formas de 
empaquetar esos principios en acuerdos Institucionales. Los di- 
ferentes paquetes Uenen costos y beneflcios diferentes depen- 
diendo de las limitaciones potiticas predomlnantes, los niveles 
de capacidad admtnistraUvay los fracasos del mercado. GeneraJ- 
mente. el horizonte institutional pre- exist ente ofreeera tanto 
restricclones como oportunidades. por la que se requerira de me- 
todos creativos o experimenlos audaces. Desde esta perspecti- 
va. el "arte" de la reforma consiste en selecclonar fa opeion 
adecuada a partir de un menu poiencialmente inimito de dise- 
fios institucionales.' 

Globalizacion y pobreza 

Al inicfo de su libro, Suglitz dice que, en arios recientes. "la 
brecha entre ricos y pobres ha ido creciendo. e incluso el 
numero de personas que vlven en extrema pobreza —con 
menos de un dolax al dia— se ha incrementado". 8 Los efec- 
tos actuales de la globalizacion en la economia fueron el 
tema de un analisis detaltado de Stanley Fischer. Primer 
Subdirector Gerente del Fondo Monetario Intemaclonal des- 
de septiembre de 1994 hasta agosto del 2001, en una res 
puesta indirecta a las criUcas de Stigiitz. 9 
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Para Fischer, el hi to que marco el tnlcio de la globali- 
zation fue el colapso del sistema monetarlo mundia] de 
Bretton Woods, establecldo en 1944 y por medio del cual se 
creo tambien el Fondo Monetario Intemacional y el Banco 
International para la Reconstruction y el Desarrollo, cono- 
cido ahora como Banco MundiaL Hasta la decada de 1970. 
existia la Idea generalizada de que las monedas de todos los 
paises debian tener una relacldn fijada aj dolar — "tipo de 
cambio fljo"~ y que la mision del FM1 era proveer apoyo y 
asistencla tecnica a los paises que se encontraran en difi- 
cultades para mantener este tlpo de cambio. Despues de la 
decada de 1970. con el creclmiento de los flujos de capital 
internacional y del uso de polidcas monetarlas con proposi- 
tos domesticos, los valores de la moneda empezaron a flotar, 
lo cual condujo a la inestabtlidad en las relaciones fin an - 
cieras entre los paises. Este no era un fendmeno nuevo, 
puesto que, proporclonalmente, en la actualidad, los flujos 
de capital intemaclonal no son mas elevados de lo que fue- 
ron antes de la Primera Guerra Mundial: pero esta sftuacion 
marco un cambio importante en los liltlmos clncuenta anos 
aproximadamente y sigue intenstflcandose. 

Fischer inicia su ponencla cltando al economista Rudi 
Dombusch (1999), quien. impresionado por !a globalizacion. 
nos recuerda la fascination de Marx por el capitalismo, hace 
casl dos siglos atras: 

Este stgjo y parUcutarmente las ultimas tres decadas. han stdo 
testigos de que, en la medlda que el Estado-Naclon ha sido des- 

mantelado en favor de la economia global, la libre empresa reem- 
plaza a las empresas estatales y a la restriccifin economica: la 
extraordinaria innovation tecnologlca y el capitalismo codlctoso 
qulebran las burocractas. Aquel que dlga que esto es tmposibte 
puede ser InterrumpJdo por alguien que acaba de hacerlo. E) pro- 
ceso esta lejos de estar com pie to; la innovaci<5n y la libre empre- 
sa difunden una nueva forma de ver las cosas y la aceptacidn 
entre los que se sujetan a una actitud de sf-se-puede, para el 
horror del S tatu quo de los politlcos. Si este slglo ensefio algo, 
seguramente fue esto: tnduso los retrocesos desalentadores 
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como la depreslon y la guerra son solamente tragedias momen- 
taneas — que compran oportunidades, por decirlo de alguna ma- 
nera — en un avance implacable del estandar de vida y de la 
oportunidad para disfrutar mejor de la vida. Uno de los mas im- 
portantes economistas del siglo XX, Joseph Schumpeter — Mi- 
nistro de Economia de Austria en los anos veinte y luego profesor 
de Harvard — , escribio acerca de la destruccion creativa como el 
mecanismo dramatico del progreso economico. Ese proeeso esta 
en marcha. I0 

Fischer concuerda con Dombusch, pero es menos en- 
tusiasta. El examina la evidencia disponible de los cambios 
en la economia global en las ultimas decadas y encuentra 
un panorama mixto. Su principal conclusion acerca de la 
pobreza es que la situacion esta mejorando, especlalmente 
en paises densamente poblados, como China e India, con 
bgeros cambios en America La Una y un claro deterioro en 
Africa, asociado en gran parte a la propagactdn del sida. Por 
otro lado, la desigualdad de ingresos parece tncrementarse, 
tan to en los paises como entre ellos. En otras palabras, los 
pobres parecen estar volviendose menos pobres. pero la dis- 
tancia que guardan con respecto a los ricos slgue crecien- 
do. ^Es esta la consecuencia de la apertura de las economias 
nacionales aJ mercado intemaclonal? Al respecto. Fischer 
no solo examina los efectos del comercio. sino tambien la 
libre circulation de capitales; la evidencia muestra que los 
paises que se desarrollaron mejor habian abierto sus econo- 
mias al comercio y a los flujos de capital, pero no todos los 
paises que abrleron sus economias tuvleron exito, Una eco- 
nomia ablerta. concluye Fischer, es una condiclon necesa- 
jia, pero no una condiclon suficiente para el creclmiento 
economico. Como un verdadero economista liberal. Fischer 
cree que, en el largo plazo, el capital debe ser libre para cir- 
cular por todo el mundo en busca de los mejores rendimien- 
tos poslbles. Sin embargo, en el corto plazo, opina que qulza 
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sea necesano colocar algunos limites a este flujo, como lo 
hizo Chile de manera exitosa durante un periodo; pero, so- 
bre todo, considers que la necesano es hacer transparent 
tes las situaciones financieras de los paises y asegurarse de 
que las condiciones macroeconomicas sean las adecuadas 
— deficit piiblicos reducldos, baja inflacion y adecuadas ta- 
sas de interes. 

Astmismo, Fischer cree que el sistema global de comer- 
cio Intemaclonal es injusto y desfavorable para los paises 
en desarrollo, debido a la proteccion y a los subsldios de los 
sectores agrarios en Europa y en los Estados Unidos. Sin 
embargo, no apoya los antiguos puntos de vista de Raul 
Prebish y de la Comislon Economica para America Lattna de 
las Naciones Unldas acerca de la superioridad que, en el 
largo plazo, bene la lndustria sobre las economias agrarias 
en el comercio Intemaclonal. Ademas, cree que los desequi- 
librios monetarios pueden ser superados a traves de nego- 
claclones dentro de la Organization Mundial del Comercio. 

^Que podemos esperar en el futuro? Mucho de to que 
pueda suceder depende del creclmiento de la economia de 
los paises industriaUzados. Si la economia mundial contl- 
nua creciendo, casi todo el mundo podria beneflciarse de 
ello; si no, seria mucho mas difictL Algunos paises en desa- 
rrollo, grandes e importantes, tales como China e India, es- 
tan avanzando, mientras que, en America Lattna, Chile, 
Mexico y Brasll se estan organizando y tal vez encuentren 
su camino. Los grandes problemas estan en Africa y en va- 
rios paises latlnoamericanos, partlcularmente en la region 
andina. Para Fischer, las politicas del futuro no deberian ser 
diferentes de aquellas del pasado: sera necesarlo segulr 
adelante con las recomendaciones del Consenso de Was- 
hington, poniendo un mayor entasis en el alivio de la pobre- 
za, en el establecimiento de redes de proteccion social para 
situaciones de extrema pobreza y en las reformas institu- 
cionales. Asimismo, sera necesario acabar con las barreras 
comerciales a los paises pobres e incrementar la ayuda In- 
temacional; ademas. deberian diseriarse mecanismos para 
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hacer que el sistema financiero intemacional sea menos pre- 
pense a las crisis. Por ultimo, deberan elaborarse mejores po- 
liticas para la migration intemaclonal y la gobernabUidad. 

Todas estas propuestas van a requerir organizaciones 
multilaterales mas fuertes y competentes que vayan en con- 
tra de la tendencia actual de creciente uni lateral ismo de 
los Estados Unidos. La ayuda intemaclonal que podria tra- 
tar directamente los problemas de los paises mas pobres y 
permitirles mejorar sus economias ha tendido a reducirse 
de manera constante; esto es asi, especialmente con Esta- 
dos Unidos y otras economias ricas, tal vez debido a los po- 
bres resultados de los programas de ayuda y al mal manejo 
de los recursos en varios paises. El termino de la Guerre Fria 
y el debilitamiento de las Naciones Unidas y de otras orga- 
nizaciones multilaterales tambien pueden explicar la cre- 
ciente negligencla que ha habido con los paises pobres. 
Fischer concluye con una nota sombria. diciendo que: 

Tal como las palabras de Keynes nos lo recuerdan, no podemos 
dar por sen tad o que e! mundo conlinuara por el camino de la 
globaUzaci6n, de mayor prosperidad y de mayor demoeracia, lue- 
go de un siglo que fue testigo de la primera competencia soste- 
nida entre dos slstemas economicos y poiitlcos daramenle 
deftnidos. Si bien el sistema democratlco. favorable al mercado y 
a la globalization gano decisivamente esla lueha, esta siendo 
atacado, ' ; 

George Soros, el economlsta y financista que obtuvo 
grandes ganancias por su participation en el mercado fi- 
nanciero y que es ahora un lUantropo, es mucho mas critico 
del sistema capitalista global actual que SUglitz.' 2 A veces, 
sus escritos son dificiles de entender para aquellos que no 
estan famlliartzados con las complejidades de los mercados 
financieros y tambien porque estan fuertemente marcados 



1 1, Fischer. 2003: 26. 

12, Soros, 1998. 
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por su participation personal en situaclones especiflcas. El 
Introduce el concepto de "reflexividad'' para expresar la idea 
de que las realidades economicas no son Independientes 
del observador, slno que estan moldeadas en gran parte por 
las interpretaclones y acciones de aquellos que tratan de 
entenderlas y Ndtar con ellas. 13 Para Soros, la reflexividad 
es mas importante que el equillbrio para entender las reali- 
dades economicas, particularmente con relation a los mer- 
cados financieros. Sin embargo, la conclusion general no 
es diftcil de entender: los mercados flnancJeros globales son 
Inherentemente In es tables y, por elio, necesitan control y 
regulactdn. El FM1, al estimular a los palses a que abrieran 
sus economias y al proveerlos de recursos para sobrellevar 
las crisis a corto plazo, se volvio parte del problema en vez de 
ser la solucion. Dada esta sltuacidn, Soros ve unlcamente 
dos posibles salidas: o los paises buscaran aislarse de la eco- 
nomia global o seran expulsados de ella, o los paises mas 
desarrollados acordaran establecer un mercado lntemacio- 
nal de capitales mucho mas regulado. 

En sus escritos de 1944, Karl Polanyt bablo acerca de 
tres "mercancias ficticlas" que fueron lanzadas a los merca- 
dos por el capital lsmo, pero que deberian ser controladas 
socialmente y no por el mercado: la tlerra. el trabajo y el 
dinero. La tierra continiia siendo Importante en varias so- 
cledades, aunque el proceso de destruction de las socieda- 
des campeslnas tradicionales y la movilizaclon de la pobla- 
cidn a las ciudades ha completado su curso. El Estado de 



13. El concepto, tambien conocldo oomo el "efecto Camaleon", noes nada 
nuevo ("Yo slempre sere una nlna pequena para el Profesor Higgjns. 
porque el slempre me (rata como una nlria pequena, y slempre lo riara, 
pero yo se que yo puedo ser una scfiorita para U porque tu slempre me 
tratas como una seftorfta, y stempre lo haras"), Fue hecho expliclto por 
Robert K. Merton en su articulo de 1957 sobre "la profecia de 
automeaUzacldn" y es amptUmente adoptado por los sodologos de la 
eiencla desde entonces. Sin embargo, su uso en el analisis economleo 
es mas reciente (Merton, 1957). 
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Bienestar coloco fuertes limltes a la libre contratacion del 
trabajo en los Estados-nacion y, actualmente, existen mu- 
chas mas restrlcciones al flujo interna clonal del trabajo que 
hace un siglo atras. cuando millones de inmigrantes se des- 
plazaron desde Europa y Asia hacia otras partes del mundo. 
Hey, los problemas de la globalization estan en gran parte 
asoclados a las transacciones monetarias y aquellos que sa- 
ben mas sobre este tema concordaran con Polanyi en que el 
dinero es demasiado importante como para ser controlado 
unlcamente por los mercados. 

Cludadania, derechos humanos y 
los Estados-Naciou modernos 

Desde tlempo atras, ha exfstido la Idea de que los seres hu- 
manos estan dotados de derechos y obligaciones que tras- 
clenden las peculiaridades culturales. En el siglo XX. esta 
Idea adquirio una nueva y dramatlca urgencia con el sur- 
gimiento del fascismo, del estalmlsmo y de la camiceria de 
las guerras mundiales. En la decada de 1930, el soctdlogo 
ruso Georges Gurvttch, radicado en Francla, publico la his- 
torla del concepto de derechos sociales, segulda, a media- 
dos de la decada de 1940, por una propuesta para una De- 
claration de Derechos Humanos. 14 Mlentras tanto, Hannah 
Arendt trabajaba en su clasico libro sobre los origenes del 
totalitarismo y que se mantiene como referenda central 
hasta hoy. 15 

Otra referenda clasica es el texto del socidlogo britani- 
co T. H. Marshall sobre clase social y cludadania. esciito en 
la decada de 1940 y que se constituyo como un esfuerzo 
para desarrollar un concepto de derechos que no perdlera 
de vista sus raices en la historia de las sociedades europeas 
modemas, al tiempo que apuntara a la definition de princl- 



14. Gurvitch, 1932 y 1944. 

15. Arendt 1951 y Power 2004. 
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p[Q& V otJJctlvos que- pndieran scr considrtYTados un1 versa - 
lei-. 1 * Paia el. La nocton de dcrecbos estaba estrecbameiue 
aKoeLada a la iiocibii de cludadania, puestp que an dereclio 
no era una cuestion absurd cOa T iinu que defmia una reJa- 
niio enir-c Jos imembros dc mi Kstid du-Nai ;fon — Jos ciuda- 
dan'is — y rac EFitado-Xaclon. 

J/Va Marshall,, bay tres dpos de derechos, Los cuales se 
hali desarnalladQ con la formation de las aiodernos y demo- 
CmtiCOS Eiitados de flienesUr, Loh priinemK son Id!* derechos 
Divilek, defhudok c:omo 'Ids dereohDFj ncccsarios para La 11- 
bcrtad individual: llbcrtad dc Is persona, libertad de expre- 
stoli, de pensairuenccj y de ciedo, el dei'eclio a lenei' una 
propiedad y Jlevar ±i cabo conu-aijOK vaJEdo* y cl derecho a La 
juJiU^ra" - r ^c LraLa de dereohtH Je^ales. los cUaJca pucden 
<jx\t FmpicmcntadpR par una. leglslactdn aoceuada y por un 
grupo minimo de instltucioiies: los tnbLmales y las fuerzas 
del onden, En segundo lugar, estan los derechos politicoa: 
rt el derecho a particlpar en el ejeicrcLu del poder poLEtits:^, 
eslo Jncluye los dereclios a voter y a aer ele^idcj. En la mayn- 
xiii de las den IOC racia^ inoderna^, la ■unlverKaLi^aclon de es- 
ioa dereohoK es un fenomenO rccicnte-, puegto que, en Ja 
mayora cie los paTsi^. rstaban Jlrnltados por razones de ge- 
■ncro- pnoplcdad dc - : tiaras, education, edad, raza y lugar de 
nacLmlcnto; la extension de estos dereclios a las inujeres ; a 
Jos .analfabetos, a los no blancos y a Joh naoidos en d ck- 
IjTckijero son JogrOS recienLeti. Los derecihos politicos requic- 
ren nil oonjunin dilerenLc dc Instlfucloncs: par+ld.03 polM- 
Oos, parlaTncntco y ix^las dc Juego qjae asegui^n la equEdad 
en Joe deneclios de vato, Los casos de Estados Unidos.donde 
lin candidate pne&JdemhaJ pucde lener la mavoria del voto 
poppLal, perKi pcrder en cl nok.gin elec^orrtl; o de Brasll, J0I1- 






i& [Jai- shall. |&50. 

IT. ilTurild QiCVt: [H uLj Jaciii l iiL urn riunc^fU'jj; d^T. i r M;irfih^u. sc?StH 
hacitiltlD u£j6 i3cl dtliai bi ffljl:r« lii im[jlt;mrtn1;irjlin lie rlrrtshos SXllalff 
HzL iLli p£j[£t±& [ii£aiw3LJi;lvn^ tlf.^i rml lacfo ^Kir Plansrn J0G5. 
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de un cougreaista a uu senador, de mi >>equer1u li5iLadu h pue- 
r|e sei- clcgidt] con una fraction de votofl ne'^eaariuH- para 
elegit a otro onng^c-jlgta en SSo ^auLo^ o de irLgLarcma. don- 
de el sistema "de mayoria simple" fue Idcado paia asegunai' 
d duminio de los pequeilos pueblos sobre Ja poblatiou con 
cen,tJrada en lot gnliides cenlrOi unbanoa, -iOu eJeI^ip]o^ de 
la^ [imlt-aciones de Joe dereohns pnh"LTc(]a Kuaierdea en Jaa 
democracla^ modems S- 

Los deneclios- aoclaLes I'nenon dellnldos por Marshall 
[^]ino ''el deiectio de compajUr al niaxinio eL patriniunlo su 
dal y di^ vivir Ja vidu de una Tiianera oivUlKiida de acuerdo 
con ~).of? c^fandarca prcvalceient cs en in sociedad", En e| 
conlexfco eunapeo, esto sjgnillco eJ deiecho a Ja edncacidn, a 
la pioteoeion del bJeuesuir de Jas peraonas y a un Jn^reso 
minimO 'dL^no" Lue iiiStiLuotfiieS- que unplemenLan^n e^Loa 
oeTCfvhfffl fueron uoa sialemaa rie eduoacioi] pnbLtca v dr srr- 
vlcio ?oclaL- 

Lqs dereehos chiles y politTcos se ^cllnen como u pasL- 
vos^ en el senudo de que dependen prJnclpalineute de Jas 
jregJas Lcgalei- de la conviveiucla democratJca, y no neeeaitan 
jqp-andea reoursos para ser iniplenientadoa. JIoe- derecho^ 
TSOr-iales, ri] oamt]i(], H[jn 'at livOa h , pueblo que requienen ins- 
LiLncloncs dotadpfi dc considerablea reour«[JFi y la adjva dla- 
trlbucldn de k>s bencucios a La potiJacion- cdiicaclon pen- 
5lQiies H cuJdadQ de Ja salud y salaries ID]DlIl^os■- Palra esto. 
los gobiernos Ljenen que lecaudar inipLLescos. asi como obli- 
■feir- a la? empreaas prf^'adat a que bxiilden ierviLdiiS a kuk 
emplcadOS. 

DcTetJioft liiuuanaa y cobesi6ts saclai 



J^i evolution del couccprci dc dencchos huinanos no haesta- 
do asoclada a una cci'iespQiidrente preocupaciOn poc los 
tieinaa de eolieiiiion flotffal y eii un errtjr peibsar que autLloS 
aapet;i(]s ^ignlfi'can Ip mlsnrn Kf> pnsiblr. Tnatn^ar OJUhos junn- 
^eplog en el leina de Ja I^evoLdcJon Fsancesa. Libcnd, Eaaffiie, 
^VatFrrUt^. y oa|je ^enaJar que r jrjienljafi que lot derechoi 
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civlles y politlcos estuvleron asociados a Liberie y los dere- 
chos sociaies a £gcdUe, no hubo una agenda de derechos 
que correspondiera a Fraiemite. 

Una posible explicacion es el en/asis en el tndlvidualis- 
mo, valor central en la modernizacion de las sociedades oc- 
cidentales y que se desarrolld al romperse las ataduras 
tradicionales que vinculaban a las personas con sus grupos 
primarios, su familia o clan. En las clencias sociaies. la idea 
de "cohesion social" esta generalmente asociada a la idea 
de "comunldad", una unidad social en la que las personas 
estan vinculadas por valores comunes y por una lealtad in- 
condlcional. en oposicion al homo oeconomicus individua- 
lista y calculador de Adam Smith. Con el desarrollo de los 
Estados-Nacion modemos, los valores de solidaridad y co- 
hesion social se transflrieron de los niveles locales a los ni- 
veles nacionales, primando el nacionadismo y el patriotismo 
por sobre los lazos familiares, rellgiosos o linguisticos. Sin 
embargo, los cientificos sociaies nunca creyeron que las so- 
ciedades modernas pudiesen funcionar sin algun grado de 
cohesion social. Este tema fue discutido tanto en el claslco 
trabajo de Emile Durkheim, quien escriblo acerca de la Im- 
portancia de la solkiarite organique que vlnculaba las socie- 
dades modernas a traves de los valores comunes derivados 
de la educacion publica, como por Polanyi, quien denuncto 
los riesgos de desartlcular la economia del tejldo social. ,a La 
importancia del consenso y de la cohesion social en tas de- 
mocracias liberales fue el tema de un documento pionero 
escrito por Michael Mann, quien, viendo la evidencia dispo- 
nible en 1970, concluyo que "la cohesion en una dernocra- 
cia liberal depende de la ausencia de un compromiso con 
relation a valores generales de cualquier tipo y a la acepta- 
cion pragma tica' por parte de las clases subordinadas de su 
limitado rol social". 19 Este ertfoque ha sldo renovado recten- 



18. Durkheim, 1973 y Polanyi, 2001. 

19. Mann. 1970. 



AJUOTES ECONOMICOS. INCRESOS DES1GUALES 



83 



temente en la creciente literatura sobre "capital social", de- 
finido como el conjunto de valores e identidades sociaies 
compartidos, requeridos para el desarrollo y mantenimJentD 
de las tnstituciones empresariales modernas. 20 

En este contexto, es notable la man era como la Union 
Europea ha colocado la cohesion social como tema central 
de su agenda. -" Podemos sugerir dos posibles explicaclo- 
nes para ello. La primera es que, en Europa Occidental, las 
formas tradicionales de cohesion social nunca fueron total- 
mente reemplazadas por valores Indivtdualistas, y las iden- 
tidades lingiiisticas, religiosas y profeslonales se mantuvie- 
ron fuertes a lo largo de los siglos XTXy XX. Un reflejo de esto 
es la ampliacion del Estado de Bienestar europeo. si se lo 
compara con el de los Estados Unldos, y la preocupacion de 
los politicos y de la poblacion europea por preservar los 
beneflcios de este sistema de bienestar ante la arremetida 
de la competencia Intemacional. La segunda explicacion 
tiene que ver con la preocupacion respecto a las tenslones 
creadas por las nacionalidades y culturas en conflicto en 
los paises europeos. ya sea debido a las fracturas histori- 
cas en sus propias sociedades o debido a la creciente pre- 
sencia de inmlgrantes proven ientes de Africa, Asia y los 
paises musuimanes. 

La global iiacion de los derechos humanos 

Para Marshall, los derechos lndividuales son inseparables 
de la ciudadania, lo cual supone que las personas pertene- 
cen a una comunldad — generalmente, una nacion — con 
relacion a la cual tienen derechos y responsabllidades. Sin 
embargo, redentemente, los derechos humanos (una expre- 
sion que involucra los tres tipos de derechos descritos por 



20. Dasgupta y Serageldtn. 2000; Bsping -Andersen, 1999; Pukuyama e 
Institute del FM(, 2000: Putnam. 2001. 

21. Comlslon Europea. 2001 y 2003. 
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Marshall) se hart convertido en una preocupacion intema- 
cional. son promovidos por organizaciones multllaterales y 
no gubemamentates. y cuentan con amplia cobertura y apo- 
yo de los medios de comunicaclon. El primer documento 
importante en esta linea fue la Declaracion Universal de los 
Derechos Humanos, aprobada por las Naclones Unidas en 
1948, junto con la Convencion sobre el Genocidio. despues 
de extensas negoeiaciones conducidas. en gran parte, por 
Eleanor Roosevelt. Este documento cubre todo e) rango de 
derechos civiles. poLiticos y soclales. Despues vinieron varias 
conven ciones de derechos regionales, derechos humanos y 
diferentes tratados. Actualmente, cada rama del slstema de 
las Naciones UnLdas tiene su propia agenda especifica de de- 
rechos o declaracion corao, por ejemplo, la Declaracion de la 
Organizacion Intemacional del Trabajo relativa a los dere- 
chos al trabajo de 1998 y la Declaracion Jomtien "Educa- 
cion para Todos" de 1990. Estos documentos incluyen el 
Convenio Intemacional de Derechos Economicos, Soclales 
y Culturales, la Convencion sobre la Eliminacion de todas 
las Form as de Discriminacion Racial, la Convencion para la 
Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra 
la Mujer, la Convencion sobre la Tortura. la Convencion de 
los Derechos del Nino, la Convencion Intemacional sobre la 
Protection de los Derechos de todos los Trabaj adores Mi- 
grantes y Mlembros de sus Familias. 

^Cuan importante y efectivo es el enfoque de los dere- 
chos humanos para lidiar con los problemas contempora- 
neos de pobreza y penurias que acompanan !a economia de 
mercado y la globalization? Es un enfoque muy importante 
desde el punto de vista moral, ya que define que es y que no 
es aceptable, y establece los estandares que deben adoptar 
los gobiemos. las empresas privadas y otras instjtuciones. 
Su reconocimiento empodera a aquellos que sufren de pri- 
vaciones y discriminacion social para que puedan movili- 
zarse y hagan valer sus derechos. Sin embargo, para que 
estos estandares scan efectivos, su cumplimiento tiene que 
ser exJgido tambien por la opinion publica nacional e lnter- 
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nacional, las organizaciones intemacionales, los movimien- 
tos sociales y las instituciones legales^ pero, sobre todo, por 
los Estados-Nacion que tienden a establecer prloridades 
bajo los terminos de sus "intereses nacionales" o, en demo- 
craclas modernas, en funcion de las demandas de sus elec- 
tores. En nombre de los intereses nacionales, las democracias 
occidentales han apoyado todo tipo de regimenes politicos 
auloritarios o se han vuelto contra eilos bajo la bandera de 
los derechos humanos, cuando les ha sldo conveniente; y la 
protecclbn de los intereses de los grupos nacionales pode- 
rosos ha colocado limites a la capacidad y la voluntad de los 
gobiemos nacionales para proteger los derechos humanos: 

Los Derechos del Hombre, eseribio Arendt, han sido definidos 
como "inalienables" porque sc suponia que serian independien- 
tes de todos los gobiemos; pero resulto que en el momento en 
que los seres humanos slnlieron la falla de sus proptos gobier- 
nas y tuvieron que defender sus minunos derechos [humanos 
intemacionales], ninguna au tori dad estuvo para protegerlos y 
ninguna institucion estaba dispuesta a garantlzarlos. 22 

La cuestion se hace aun mas compleja cuando la agen- 
da de los derechos humanos esta asociada a las agendas 
de los derechos colectivos, atadas al concepto de cohesion 
social. Las sociedades occidentales modernas estan acos- 
tumbradas a responder a las demandas de derechos indivt- 
duales y de las clases soclales definidas economicamente. 
Sin embargo, no estan preparadas para encarar las deman- 
das colecu'vas de grupos soclales parttculares, especialmen- 
te cuando estos se presentan en terminos de identldades 
lingoisticas, religiosas o etnicas. Una de las razones para 
esta dificultad es que la idea de los derechos colectivos va 
en contra de los principios de igualdad individual bajo la 
ley, cuestiona el untversalismo en la implementation de 
politicas publicas — que es un dogma central del Estada- 



22. Power, 2004, 
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Nacidn modemo — y, en sltuaciones extremas. se convierte 
en una amenaza para la supervivencta misma de los Esta- 
dos-Nacion tal como fueron organizados en el pasado. 

La inclusion de los derechos humanos y colectivos en la 
agenda de los paises tambien puede erear dificultades 
cuando estos son asociados a los intentos de reemplazar 
politicas "convencionales" con la movilizacldn ideoldgica y 
de reemplazar la Implementacion de politlcas administrati- 
vas y burocraticas con la accion voluntaria. Tanto el rnovi- 
miento de los Sin Tierni en Brasil como el de los Zapatistas 
de Chiapas en Mexico han tenido exito consiguiendo apoyo 
intemacional para su causa y han logrado algunos benefi- 
cios para sus miembros, aunque no guarden relaclon con 
sus originales amblciones revolucionarias. Un ejemplo mas 
importante fue la impresionante victoria electoral de Luis 
Ignacio "Lula" da Silva para la presidencia de Brasil en el 
2002, luego de una campafia basada en la afinmacion de 
ideates de Justicia social, contrarios a las ortentaciones su- 
puestamente pragmaticas y de "interes material" del gobfer- 
no anterior. 

En la vida real, por supuesto, los logros ideales y prag- 
maticos estan siempre entremezclados. Los campesinos que 
se unen al movtmiento de los Sin Tierra en Brasil lo hacen 
debido a la expectativa de reciblr tierra y subsidios por parte 
del gobiemo, y sus lideres politicos obtienen los beneiicios 
directos e indirectos — asi como los riesgos ocasionales — 
relacionados con su exposlcibn nacional e intemacional. 23 
Una vez en el poder, el nuevo gobierno de Brasil tuvo que 
enfrentar la necesldad practica de organizar la economia y 
de negociar con los politicos para conseguir suiicientes vo- 
tos en el Congreso para aprobar una leglslaclon de "orienta- 
cldn material" que conmociond a considerables sectores de 
su electorado, y condujo a una seria crisis y a una frustra- 
cion general. 



23. Carter. 2003. 
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Esto no signiflca que la distincion entre la pob'tica prag- 
matica y la basada en los derechos humanos no exista en la 
vida real o sea irrelevante para la poh'tica y los politicos. Los 
movimientos de derechos humanos, al situarse en un eleva- 
do nivel moral, pueden obtener apoyo para grupos y sectores 
"debiles", y obtener resultados y concesiones que, de otra 
manera, no se pod rian lograr. Muchos autores han tratado 
de analizar estos movimientos soclales como otra estrategia 
racionai para la acumulacibn de recursos que no seria dife- 
rente, en esencla, de otras modalidades de accion politica.* 1 
Michael Ignatieff describe el uso del argumento de los dere- 
chos humanos en la vida politica como similar al uso de una 
carta ganadora en un juego que, al echarse a la mesa, gana 
a las demas. 25 La dlficultad de esto es que. en la practica, los 
derechos humanos estan sujetos a controversias. puesto que 
tienen dtferentes interpretaciones; ademas, estan sujetos a 
diierentes prioridades y requieren ser negociados. situacidn 
que contradice la nocion de que estos son valores absolutos 
y, como tales, no negociables. 

Dos consecuencias negativas se deducen de esto. La 
primer a es la intensificacion del conflicto y la confronta- 
cion, donde podria haber espacio para la negoclacton, el 
oompromiso y el uso de procedimlentos legales establecidos 
para la resolucion de conflictos. Como en los ejemplos de 
los movimientos de Chiapas y de los Sin Tierra. los conflic- 
tos de interes son habitualmente tratados como enfrenta- 
mientos dramaticos entre el Bien y el Mai, con la constante 
amenaza de que puedan tener un desenlace tragi co con 
derramamiento de sangre, lo que, a su vez. atrae la atencidn 
de los medios de comunicacidn y la opinion piiblica inter- 
nacional, restandole legitimidad a las instituciones lega- 
les. La segunda consecuencia es que las negociaciones y el 
compromiso se pueden dar, pero por debajo de la mesa, como 
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algo prohibido y, por lo tanto, mas propenso a tratos y favo- 
res, en lugar de ser hechos de manera ablerta, de acuerdo 
con reglas y procedimientos claros. 

Derechos bumanos y politica 

Cuando las burocracias piiblicas son ineficlentes y corrup- 
tas, y el proceso politico es propenso a la iniluencia de gran- 
des sumas de dinero y a Ja manipulation de ta opinion piibli- 
ca a traves de los medios de oomunicacion. aparece una fuerte 
tentacion de reemplazar el trabajo de las insUtuciones esta- 
blecidas por el voluntarismo, Existen muchos ejemplos de esto, 
como los esfuerzos de brindar education a traves de campa- 
nas. en vez de h acerb con escuelas regulares, o de reempla- 
zar los procedimientos usuales para la asignacion de presu- 
puesto por ajgun tipo de proceso presupuestal particlpativo. 

Una dlflcultad de este enfoque es que las acciones a 
favor de los derechos humanos son, por definition, volunta- 
rias, mientras que la action de las instituclones establecidas 
es, por definition, obligatoria y universal. Las pohtlcas socta- 
les basadas en la capacidad de clertos grupos para movilizar- 
se por sus Lntereses y motlvaciones corren el gran riesgo de 
dejar de lado los lntereses y las necesidades de aquellos me- 
nos capaces de organizarse. El otro riesgo potencial es que el 
activismo de las organizaciones de los derechos humanos, al 
desviar la atencion y la energia de la sodedad de las institu- 
clones establecidas, puede contribuir, sin intention alguna. 
a debllltarlas y a hacerias menos capaces de cumplir su fun- 
cion que si hubieran estado bajo la presion y vigilancia de los 
movtmientos sociales y de la opinion publica. Como Albert 
Hirschman escribio anos atras, estas instituciones no es ta- 
rtan sujetas a voice, pero permanecerian protegidas del exit, 
debido a la naturaleza publica, y esta es la mejor receta posi- 
ble para el decaimiento institutional.'^ 6 
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En Brasll, en anos recientes, varias municipal Id ades 
ban introdutido sistemas de "presupuesto participative", en 
los cuales el destino de los recursos publicos es decidido en 
las asambleas del pueblo, con la participation de los miem- 
bros de la comunldad local. El supuesto es que este procedi- 
mlento es mas democratico que el traditional, en el cual los 
presupuestos son preparados por el alcalde y presentados a 
los concejales para su aprobacibn. De hecho, debido al sis- 
tema electoral, los vinculos entre la poblacibn y sus repre- 
sentantes elegjdos son debiles o inexistentes; sin embargo, 
el problema con la democracia participativa es que no todos 
los grupos estan igualmenle representados en esas asam- 
bleas y las decistones tienden a favorecer a aquellos que 
tienen mayor capacidad para organizarse y presionar por sus 
intereses, mientras los mas necesitados tienen menor ca- 
pacidad para partjcipar. En la practica. la mayoria de los gas- 
tos municipales nunca se encuentra sometlda a este tipo de 
decision, puesto que esta atada a los salarios y a los gastos 
fijos, y la atencion dada a las asambleas municipales puede 
desviar la atencion publica del proceso por el que se asigna 
Ja mayoria de los recursos, 27 

^La defensa de los derechos humanos como "interes 
ideal" es mas aproplada para la implementation de politicas 
que el enfoque rational de "interes material" preferido por 
los economistas? Varun Guari analiza esta cuestion, con si - 
derando la implementation de politicas de education y de 
salud en los paises en vias de desarrollo, y concluye con 
una propuesta conciliatoria: 

Con respecto a las consecucncias de las potiUcas sociales, las 
propuestas de los defensores de los derechos a la salud y la 
educacidn no son tan diferenles de las ofrecidas por los econo- 
mistas. Declarar la existencia de derechos a la educacion y al 
cuidado de la salud, es consistente con la creencia de que adqui- 
rir derechos es un proceso gradual, que los derechos sociales 
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son metas y no restriction es, que el financlamlento y el sumi- 
nlstro de servicios puede ser publico o privado, y que para defen- 
der los derechos soclales se requieren inslltuciones, information, 
organizaeion, y "advocacy". Un enfoque economic© modemo del 
cuidado de ta salud y de la education en los paises en desarroilo 
enfatiza tambien la necesldad de fortalecer el rendimiento de 
cuentas (areountobiiity), la ad minis trac ion sectorial, la transpa- 
rent y el acceso a ta Information. Ambos enfoques recomenda- 
ran una mayor participation de los padres en el manejo de la 
escuela, y de tos pacientes en las decislones para el cuidado de 
la salud; organizations locales y civicas mas efectivas para el 
monitoreo de los servicios, mayor trans parencia y reglas mas 
claras en la aslgnacion de presupuestos y una simplification de 
la administration y direction de los sec tores de salud y educa- 
tion. En ambas propuestas, la meta es fortalecer la position de 
los receptores de servicios. 2 * 

Una consecuencia importante del enfoque de la defen- 
sa de los derechos humanos en las decislones politicas es 
el enfasts en los derechos generales y en su cumplimiento 
a traves de procedimientos legates, mas que a traves de 
la dependencia en el trabajo tecnlco de la admin istracion 
pub Ilea. A este respecto, Brasil es un buen ejemplo; la Cons- 
titucion de 1988, escrita despues de veinte anos de auto- 
cracia mllitar, tiene una lista muy detaliada de los derechos 
indlvtduales y de las obligaciones de las autoridades para 
hacerlos cumplir, sin ninguna consideraclon de priorida- 
des o de medlos necesarios para el mlsmo. Como un ejemplo 
extremo, el parrafo 3 del articulo 192 establece que las tasas 
de interes reales nunca podran ser mayores de 12% aJ ano, 
incluyendo un severo castigo penal para aqueUos que no lo 
cumplan. En la practica. esta disposicidn nunca fue imple- 
mentada, bajo el supuesto de que tenia que ser regulada 
por la legislacion ordinaria. la cual nunca fue propuesta por 
los goblernos. Habia tambien un acuerdo tad to para no 
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cuestionar la violacion de esta clausula constituclonal en 
los tribunales de justicla. 

Sin embargo, el poder del slstema judicial no puede ser 
minimizado para presionar a la admlnistracibn publlca en 
beneficio de los derechos de ciertos sectores sociales. El 
mejor ejemplo en Brasil ha sido que, en los momentos en 
que los gobiernos procuraban controlar la inflacion. una 
serie de decislones legales cambio las formas por las que el 
gobiemo convertia y ajustaba tos salartos a la inflacion con- 
tribuyendo a crear enormes deficit publlcos en beneficio de 
determinados sectores. 

A esas decislones de los tribunals se pueden agregar 
incontables mandatos de Jueces locales en beneficio de in- 
dividuos y grupos, decislones que, segiin la tradiclon brasi- 
lefia. no estan a tad as a los precedentes establecidos por las 
cortes de rango superior,* 3 Algunos estudios han mostrado 
que. en Brasil, los jueces Uenden a pensar que los princi- 
pios generales de los derechos humanos deben prevalecer 
sobre la fria letra de la ley. Jo que brinda apoyo moral nece- 
sario para resistir los intentos de volver obligatorias las de- 
cislones de las cortes de rango superior; asi. por ejemplo, un 
juez puede decidlr en contra de la conflscacion de propie- 
dades de personas pobres como pago de una deuda con un 
banco. Sin embargo, la consecuencia de este tlpo de deci- 
sion humanitaria es que los bancos se vuelven inseguros, 
tncrementan sus tasas de interes y se rehusan a brtndar 
pequenos prestamos a personas con recursos limitados. La 
autonomia de los jueces locales ha conducido tambien al 
desarroilo de una industria de apelaciones Judiciales por 
parte de grupos especificos (por ejemplo, flrmas que cuestio- 
nan la constitucionalidad de ciertos impuestos) que han 
imindado tos tribunales con miles de demandas. haciendo 
que el slstema legal sea lento e inenciente. reduciendo la 
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capacidad de funcionamiento de los goblemos e incremen- 
tando los costos de las transacciones privadas. 30 

Hay muchos ejemplos rnas de politicas basadas en consi- 
deraeiones de derechos humanos que pueden producir 
un resultado cuestionable: la forzada extension de los afios 
esco lares a costa de la calidad de la education; la asistencia 
medfca gratuita e ilimitada para todos. que sobreearga los sis- 
temas de cuidado de la salud y reduce su calidad; los sala- 
rios rrdnirnos elevados y los generosos beneficios de proteccidn 
laboral que conducen al desempleo y al fomento del trabajo 
informal e ilegal; la education superior gratuita, que canali- 
za. los reeursos publicos a grupos de ingresos altos y medios. 

Esto no signiflca que el mundo seria mejor si no existie- 
sen las agendas de derechos humanos, y estas no tuviesen 
tnfluencia en la vida politica y en la forma de hacer politica. 
La perspectiva de los derechos humanos ayuda a establecer 
prioridades y nietas, y a definir estandares para evaluar las 
politicas. Las dificultades existentes pueden comprenderse 
mejor siguiendo el analisis clasico de Max Weber sobre la 
domination carismatica y la institutionalization del carts- 
ma. que eorre paralelamente a la dasica distincion entre la 
etica de fines absolutos y la etica de la responsabllidad . Las 
politicas y el hacer politica de derechos humanos son accio- 
nes carismatfcas, unidas por valores y objetivos esenciales, 
las cuales no prestan atencion a los procedlmientos forma- 
les y rituales admlnistrativos ni les dan mucha importan- 
cla. Esa es su fortaleza y tambien su debilidad: tienden a 
destruir las instltuciones y son incompatibles con la espe- 
cializacidn profesional y con la estabilldad a largo plazo. 
Estas tienden, tambien, a hacer que la voluntad colectiva, 
expresada a traves de lideres carismaticos. prevalezca sobre 
la accion y la election individual. 

Las democraclas modemas, para poder existir e imple- 
mentar politicas basadas en los printipios fundamentals 
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de los derechos humanos, necesilan instituciones democra- 
ticas bien disehadas, espacio para una administration profe- 
sional, normas legales eslables y llbertad individual. Las 
acciones publicas no pueden juzgarse unicamente por la 
intention de los lideres y por los supuestos derechos de in- 
dividuos y de grupos, sino que deben ser evaJuadas por su 
acatamiento a los procedimientos formales y por sus resul- 
tados practicos para la sociedad en su conjunto. Cuando se 
trasladan los derechos humanos del dominio de los valores 
y los fines al dominio de la accion y la implementation poli- 
tica sin la debida consideration a los procedimientos demo- 
crat cos e instltuclonales. estos mecanismos pueden verse 
amenazados. Sin embargo, cuando el compromiso con los 
derechos humanos y la movilizactdn para su realization nos 
conducen al fortalectmlenlo de las instituciones publicas, 
su contribution puede ser muy valiosa. 

Las agendas de reforms 



Incluso. si damos por sentado que la globalization y el cre- 
clente uso de la tecnologia avanzada pueden resolver, a lar- 
go plazo, los problemas de pobreza y de exclusion social, es 
cierto que, como dice una famosa frase de Lord Keynes, en 
el largo plazo todos estaremos muertos. No es posible espe- 
rar sentados que los beneficios del crecimiento econbmico 
les lleguen a gotas a los que estan marginados. La agenda 
de los derechos humanos proporciona referencias e indica- 
dores importantes respecto a lo que se necesita conseguir. 
pero no es facil traducirla en acciones y resul tados. Sin 
embargo, mas alia de eso, es necesario implementar politi- 
cas que puedan ayudar al crecimiento de la economia, ayu- 
dar a las personas a beneficiarse de su crecimiento y tratar 
las necesidades que no estan relacionadas directamente 
con el funcionamiento de la economia. 

La "reforma social" ingreso en el vocabulario politico del 
siglo XX con la creation de la International Soclalista des- 
pues de la Primera Guerra Mundial, en oposlcion a la Inter- 
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nacianal Ljafiuiiiib-L^ fundada par Lenin y ]ns tmlilhn\iqtlr!fc 
ruiSOS, Tjofi [!t3muillB^i& eTirt levulutUojla/lOS e IntcrnacHona- 
listasi 1o9 goeia lis Las. neFtTrEnlsias y, hasla Clcrta puntO. na- 
clonallsta^. I^ Primtira Jnljornaclnnul fue organlzada por 
Martf alTKfcdpr jfe j[jf> prmc1p]os ((pi Manifiesljo Comunlsta 
y prcponia una agenda lTovolnctonaila que fuera mis alia de 
Igs E&lados-Naelon La Scgunda lntcmarionaL que at .n^- 
unio poi pi'lmeia vez en 1869, vohld a plarriear La niisma 
idea, pfesionando por una reaisLecucia organtearia. de Lraba- 
jadores «JiiLra las. amenaz^s de la gueLTa y la cypunaion de! 
culnnialiflnid. La Inlet-national iLg Sobrevfvtd a la Fn'Tnera 
Gucma Mnndial, dad"[? que lus- parLidoii SOOiallStas dc todos 
los paiscs apayaunn a uus FKHpcch'vosi goblernos en eJ con- 
QlCtO. A TP.iz fie la "Revalue ion Rusa. sur^Lermi dos Or^aitlza- 
ciones intemacJnn3|c.Fk: unfi coTnuniHLa, dirigida pOf lo& 
llderes aovietlCO^, qpp imla a Ins partidtM cifmiu m^laa de 
EUTQpa V de otra* partem del mundu; y la acicnaldcinoLraia. 
dkiE^lda poi' los prlreipale 6 paru'dos JtOinalisiaK, stjeialdemfl 1 - 
Ciatas V laborlstas dr. ALcmania, In^laLerra y rniilria. 11 

Eil la t]ad<clf?n Tunipca. la rer'nrrcia eaLuvn aanciiada. a la 
Creaeld]! del Entarfc: rlc Uienes Lar. mipulaado por Lew parLi- 
dus poIItlCOS t'»r:TTemen.tr asnciadjiS a Ifis KindU:at(iK. En 
mUiCha& ClcasLone?, (^:pec;iaLinente deSpue? de la Seglinda 
(juerra Millldlal. lO-S parlfdt>5 SueialdemccrataF: y lafoorDi- 
La^ j^iattii'Oii elect UaiCfl y ttsj aoJdj aaiiiuitiron l^ dcltnsa d*: 
Jus iuLereses de Lo? ti'abajarictrcs, idiiiQ tjuq apfiyamn lag 
poiilJCas; aue loicieiilaj'an el nreeiraienlD cronomJCQ V paill- 
(dpartm en las nuevas I'edcs interna elans Ics. nfilltareE y 
crmnomieasy, que cieanm en esos nfius- A medidti Out laa 
rconoTmaH crot:Tflri, el peso relau\iO dc la claae uraLajarlura 
=5^ fue Ted'icienda J" 3ns viejoB ptLftldos Si3dakIenj(]CTalaii ye 
iucror parctlendo "lias a gu« liomolofios "bur^ueHca" , rfis- 
putando la preferen^la de k>* vnLaiise* en las= elccclonts 
pcrl6dlcas con pliLtafoi'cuas timy generales, miimtrag qi]c la 
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implemencaelon de poKtleas sociales y rtfonKUB t^igndTni 
tni cayrj en nianosi de trfttientes uanmraiiias ptiLjIuas. 

£^l nbtcci^lido Jas Agendas de refarma 

ActuflJEncTile, en la raaytfria. dr. paTsra, hay prarddnF> porticos- 
aftllacigs a Ja Intc.maclnnal SociaUst^; pcro. gracraliieiite, 
e^tns son muy fflfrrcnri^s rictus hc-nnjlo^og eunopces^ no 
slempiip son partldes relcvanrcs en sus proplos paisee ^ ins 
allllaclones JiiLemaclonaJies solo sen simbolicas, Las agen- 
das de leionlia cjme ie lian pi i opueitn I'tcierLienieiile uo pno- 
vitnen lanld dt tales parLidoS/, ainO de una uonlbinat inn de 
inLeleciLuales, pn(]feMiunales, LtutPc raias, organJKaoinncs y 
nueVOa Tnovimien Ij(]h aopiales, nacignalc^ e. intcrnaclona- 
TiCHi, qnr He organiKin alnwiertar dc LrTRa? y proposltos cspc- 
riMcos nana consngyir apoyo a travi^s dr la movJllzacion dc 
la opinion piibtpca. 

!xi& patera han dosan'oHado dlgtlntas a^euidas d^ refDi'- 
Tna y en cada una dc estas hay un fslnnunoero de p-ropuestas, 
si^erenclas y expFrtenf las; sin embargo, exlste uu jiotorio 
nijcleo de t^mas eompartidos por todas esas agendas, El cne- 
clmlento econdmlco y el entpleo sod preocupartones cen. 
trales, asi Domo los ereelentes cosws de los slsnemas de 
pensixinesi. de la salnd y de la educaeion ptibllca. A aii ve^ r 
liii ccuiittiniaa d^aai'rolkidaa hnn oiinJo lLLchfindu l:-u Ui— 
[jiaa relticionadoii ton el merJlo anibiente r los derecijion de 
kaa mii]oria.B, La ulljLfraiiian iiSternaCional y la alienariPn g(i- 
[UliI. En Ins Haiadoti Unldoii. la pohrc?^., la discrlinlnacldn 
ranta.1, cl de+crioin urbann y cl crimen gon temas prlinoidla- 
les en In agenda. La mayoria tie los que fueion pafses; sot:la- 
Uslas aiin esian apa'eiidiendo a yivir uon eecmoiniaK y 
dtinocraClaS tiuEertaii. Lti demOcraeia y Ins rferefhra oivileii 
y poKticM^s Kigueu ttiendtj lemas Centra le^ rn varios paisei 
UsiaLuicjs, afrlrano? y rid Medio Orient^, En Afilra y «n va- 
rios pai^cs de America I^atlna, los temas pllnclpalcs contl- 
msan siendo U? ai'^anizacioii d« admij-iisLraciocies publicas 
Vlables. que putdan lidiar L'un ojta ejcLreniadaiiient& dlfi'cU 
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y urgente agenda de austeridad econdmlca, desigualdad. 
pobreza extrema y, como en Colombia, con una guerra en- 
derntca: y la eliminacidn de las barreras raciales y etntcas 
entre diferentes grupos sociales. Un tema central en toda 
America Latina ha sido como convertir a las burocracias tra- 
dicionales en gobiemos modemos y eftcientes. preservando 
la democracia y los derechos de los cludadanos. 

Otra manera de ver esta cuestion es la de distlnguir dife- 
rentes tlpos de agendas: la agenda politica. que busca cam- 
biar y mejorar las "reglas del juego" tanto para solucionar las 
disputas politicas como para adecuar la participacion politi- 
ca; la agenda adrninistrauva. orientada a mejorar las formas 
de organization y funcionamiento del sector publico; la eco- 
nomica, que se ocupa de los temas relacionados con las tran- 
sacciones economicas, las inversiones, los impuestos, la 
moneda. el flujo de capital y el comercio exterior; y la social, 
encargada de los temas vinculados a los derechos sociales. 

Un error comun es pensar que las agendas de reforma 
en los paises menos desarrollados vienen unicamente del 
extranjero. como consecuencla del proceso de global izacion, 
ya sea a (raves de organizaciones multitaterales, tales como 
el Banco Mundial y el Fondo Monetario InternacionaJ. o de 
las agendas de reforma desarrolladas por los activistas de 
los derechos humanos y las organizaciones internaclona- 
les. Es cierto que el Consenso de Washington consisuo en 
una receta para la reforma economica e institucional que 
debia aplicarse en todo el mundo y tambien es cierto que la 
agenda de los derechos humanos Intemacionales ha ayu- 
dado a plantear importantes temas, como la proteccion de 
los bosques y los derechos de las poblaciones nativas que 
han sido olvidadas por siglos. Sin embargo, ya en la decada 
de 1970, varios de los prtnci pales paises de America Latina 
estaban atravesando severas crisis intemas que no teman 
mucho que ver con la global izaci on, sino principalmente 
con procesos intemos, y que se agravaron por cambios lnes- 
perados en la economia intern acional, partlculatmente los 
Lmpactos causados por la elevaclon del precio del petrdleo y 
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el incremento de las tasas de interes en los Estados Unidos 
a tniclos de la decada de 1980. 

En diferente grado. todos los paises fueron testigos de 
un incremento de expectativas y de patrones de consumo 
de la poblacion. incentivados por el crecimiento urbano, y 
la expansion de los medios de comunicaclon y de la partici- 
pacion politica, los cuales se desan-ollaron mucho mas rapi- 
do que la capacidad de respuesta de la economia y del sector 
publico. La competencla politica en las democracias tam- 
bien fomento el incremento del gasto publico y la distribu- 
tion de beneflcios y privileglos por medio de la ampliacidn 
de los servicios publicos, empleando a mas personas, crean- 
do empresas y corporaciones piiblicas, garantizando dere- 
chos adicionales a los funclonartos y subsidiando al sector 
privado. La urbanizacidn y la expansion de los medios de 
comunicaclon redujeron el poder politico de las oligarqujas 
tradicionales y abrieron la arena politica a pobticos populis- 
tas, los cuales estlmularon la expansion del sector publico; 
para pagar por ello, los gobiemos incrementaron los impues- 
tos y utilizaron los recursos generados por las contribucio- 
nes del seguro social de una poblacion trabajadora Joven y 
creciente. Cuando esos recursos se hicieron insuflcientes, 
los gobiemos empezaron a incrementar la deuda publica y a 
emitlr moneda, lo que condujo a la inflacion. En la decada 
de 1970. el capita) intemaciona) barato se hizo disponlble, 
y los pres tamos intemacionales compensaron la falta de in- 
version y crecimiento tntemo. En la decada de 1980, al ele- 
varse las tasas de interes intemacionales, las economias 
nacionales quebraron, lo que llevo a una devaluacion de la 
moneda y a un estancamiento de la economia. 

En el contexto de la Guerra Fria. los conflictos distributi- 
ves, generados por el incremento de expectativas. Junto con 
el crecimiento economico Iimitado. a menudo, se tradujeron 
en confrontaciones entre derecha e Izquierda, provocando 
intervenciones extranjeras, asi como en la tnstauracion de 
regimenes militares, A finales de la decada de 1970, la mayo- 
ria de esos regimenes autoritarios habia fallado en sus inten- 
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tos por mantener a la socledad bajo control y tuvo que abrtr el 
camino a goblemos ctviles. los cuales debleron enfretitar 
nuevamenfce las tensiones entre las expectativas de la pobla- 
clon y la dlsponibllidad dc recursos, en circunstancias en 
que el estancamiento economlco era general. 

En sltuaclones de crisis, el primer Impulse suele ser el 
de esperanzarse por la exfstencia de un truco legal o admi- 
nistrative la "bala magica" que pueda matar a la inflacton 
y a la Incompetencia instltucional, sin afectar muchos In- 
tereses. Desdichadamente, o tal vez aibrtunadamente. no 
parece exiatlr tal truco si no hay cam bios instltucional es 
profundos y duraderos; un claro ejemplo de lo que no se 
debexia hacer viene de Argentina, en donde una ley esta- 
bledo la paridad flja entre el peso local y el dolar. Esta medt- 
da fue proclamada por toda una decada como la magta que 
convtrtlo a un pais problematic© en una economia modema. 
De manera retrospectiva, Domingo Cavallo, el economista 
que abanderb e lmplementd esta politlca, ptensa que fallo 
debldo a la incompatibilidad entre los requisites institucio- 
nales para que una moneda sea estable y la forma como tra- 
baja el slstema politico argentine 31 El anterior fracaso del 
"Plan Cruzado" brasileno, de 1985, puede explicarse segun 
los mismos crlterios. 33 

De la reforma economics a la refonna social 

En funcion de la revision de la information existente, en un 
reciente documento, Nancy Birdsall Uego a la conclusion 
de que las reformas economicas no tuvteron el impacto ne- 
gatlvo que generalmente se les atrlbuye, pero que tampoco 
tuvieron efectos posltivos: 



En resumen, nuestras apredaciones sugieren que, con excep- 
cidn de la reforma del sector financlero. las reformas economicas 



32- Cavallo, 2004. 

33. BaeryBeckerman, 1989. 
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de las ultimas dos decadas no han contribuido al incremento de 
la pobreza y de la desigualdad. Por otro lado, tamblen sugieren 
que esas reformas no han contribuido mucho a reductr la pobre- 
za y la desigualdad. En clerto senttdo. no es sorprendente que la 
creciente dependencla de los mecanlsmos de mereado no haya 
creado nuevas oportunldades eoonomicas a los pobres; la barre- 
ra puede ser que los pobres tienen bienes limitados, Incluyendo 
eJ capital humano. limltaclon que las reformas de mercado, por 
si solas, no pueden cambiar. En particular, Ja liberalization del 
sector ftnanciero parece haber hecho que la situacldn de los po- 
bres se agudtce. al menos en relation con los grupos ricos y 
medios. Esto tampoco es sorprendente: sin garantias los pobres 
tienen menos capacidad de acceder a los mercados flnancleros 
liberalizados [ciertamente el fin de las tasas de interes controla- 
das solo puede ocasionar que el credito sea mas costoso en el 
corto plazo), Adicionalmente. los nuevos instrumentos financie- 
rosde mayor rendimiento ayudan sobre todo a aquellos que cuen- 
tan con necesidades especificas de inversion.** 

El propdsito de empoderar a la poblacion pobre con ac- 
tivos y capital, a traves de credito barato y facil de obtener, 
asi como mediante reformas legales que brinden derechos 
de proptedad a los habitantes de las barriadas ha sldo pre- 
sentado como una revolucionarta propuesta para lidiar con 
la pobreza. transformando a cada persona en un microem- 
presario. 35 Un ejemplo de tales programas es el esfuerzo de 
extender el credito a las microempresas en Chile, en donde 
el 1% de las mas grandes comparuas particlpa con el 77% 
dc las ventas y las mas pequenas, que comprenden el 83% 
de las empresas, son responsables solo del 4% del total de 
las ventas. Sin embargo, estas pequenas empresas pro- 
veen el 50% del empleo y necesitan ser respaldadas y ex- 
pandidas. 36 Otros programas proveen recursos a famUlas en 



34. BlrdsaU y Szekely, 2003. 

35. Soto, 2000. 

36. Roman, 2003. 
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condiciones de extrema pobreza en retribution a alguna 
action, como rnantener a sus nirios en la escuela o partici- 
par en campanas de salud publica. Ejemplos de dichos pro- 
gramas son "Oportuntdad" (denominado antes "Progresa") 
en Mexico, "Bolsa Escola" en Brasil y "Chile Joven" en Chi- 
le. Las expectativas alrededor de esos programas han sido 
alias y hay una credente literatura tecnica que busca eva- 
luar su impacto. 37 

Sin embargo, hay poca evidencla de que estos progra- 
mas tengan impactos significativos en la education, debido 
a que el trabajo ioiantil genera tngresos reducidos y solo se 
incrementa entre aquellos que se acercan a la edad adulta. 
Para la mayoria de los padres, el rnantener a sus hijos en la 
escuela es la mejor election posibte, ya que ahi estan prote- 
gidos de la vida de la calle y eso permtte que las mad res 
salgan a trabajar. Mas que con las necesidades economlcas 
de la familia, el ausentlsmo escolar, especlalmente de los 
nirios mayores, esta mas relaclonado con la falta de escue- 
las o con la incapacidad de ensenar a la juventud, especial- 
mente de las familias menos educadas. 38 En todo caso, los 
beneflcios monetarios que estos programas dlstribuyen, 
aunque pequenos, pueden ser Importantes para segmentos 
en condiciones de extrema pobreza; pero, cuando no son 
manejados adecuadamente, estos programas pueden con- 
vertlrse facilmente en instrumentos electorales en manos 
de sus admlnlstradores. 

En su trabajo, Birdsall sugiere una cronologia de cuatro 
etapas en la implementation de politicas soctales en Ameri- 
ca LarJna. La prlmera fase coincidio con la expansion econo- 
mica hasta 1970, y las politicas consistleron, prtncipalmente, 
en proveer subsldios a blenes y servicios que beneficlaban a 
sectores medlos. Era tambien un periodo de expansion del 
sector publico, con la provision gratuita de la education y 
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de los servicios de salud. Este periodo termino con la crisis 
economica de 1980. por lo que la segunda fase fue de re- 
traction y ausencia de politicas. E! tercer periodo, que se- 
gun la autora se initio entre mediados y fines de la decada 
de 1980, se produjo cuando los gobiemos y los organismos 
intemacionales empezaron a reconooer la persistencia y, en 
algunos casos, la agudizacion de !a pobreza. En esta etapa, 
se fomentaron propuestas para la ejecucion de politicas 
compensatorias a traves de la creation de redes de seguri- 
dad —. safety-nets — , y mecanismas de distribution de ingre- 
sos y de focalizacion de los recursos existentes hacia los 
segmentos mas pobres de la poblacion. La cuarta fase, que 
empezo a mediados de 1990 y llega hasta hoy. es descrita 
como una serie de esfuerzos que no buscan unicamente 
distribuir los recursos a los mas pobres, slno tambien dotar- 
los de condiciones para su propio desarrolla: 

(...) tener un ejercito de trabajadores no callficados con salartos 
bajos dejo de ser visto como la base para una competitividad 
global. El entasis en conoeer las necesidades de tos pobres con- 
tinue pero con una mayor atenclon al Incrementode sus capacf- 
dades productivas. perspecuva conslstente con el punto de vista 
de que la competitividad en las economias abiertas requeria 
mueha mayor Inversion en el capital humane 3 * 

En otia oportuntdad, sugeri una clastficacion distinta de 
las reformas sociales. en terminos de tres generaciones. 40 
En la primera generation, los recursos y los benefitios se 
distribuyen entre los que Uenen la capacidad de organizar- 
se y reclamarlos; generalmente. estos son los trabajadores 
de grandes industrias, los empleados publicos y los profe- 
sionales. Los mas pobres y menos organizados reciben muy 
poco: pero, gradualmente, tambien se organizan y reclaman 



37. Bourgulgnon y otros, 2002; Castro. 1999; Schultz. 2001 . 

38. Sehwartzman, 2004a y 2005b. 



39. Birdsall y Szekely. 2003: 13. 

40. Sehwartzman, 2005a. 
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♦u parte K5IK I* <j pertfflja euarvjo B* <*W KtftQflrJi escurldH, 

cniiras; rit saturl y ho»j4tai™; cuaiidju v* i^tt™ empieu pnhll- 
«i giftrpc digtiibuyt tnfir Jos gVupus pt&lltloos que apcryfln ol 
gf,Mt\n\o. y se api-uirhd Is legislation t\n$ piwbe roda \jp$ dfc 
hmeflcioa y deuce hoi a difertnir* eectopeu del tteetotwiB 

La "seguivia grnci?i£inn LfjnTk nzj tu^ndta j?e vuelv* frrr 
p&9|bl£ ieguir ..-Vj.^vL-rxlo tos IBCtlTfcW ftab-Jrfcr ^ cslilrKi« 
flkfeotu ecsqainHV. y (* nixssajui i^rtHmlHj Iflu? o Indus a 
rcHJu.Sr1afl. La dla-Lrii'kS lirlon dfi zrcur^no is Hempir uim ptu 
jiunala dificlL debjdu a que es nrceSrnruk q uiiAns^los a aLju- 
nun para darnelli* n ifi^Jh. EsTu 1^3 fliU'Jio inris dlllcil CunnriO 

■I mofitfl lain] fle vocur&m rfispoiiibk* i.w esta crecimdri u, 
yHfH aim, estd raJun^Tirfase. No sorpreiide que gobieruo* 
'in'.- (rattan de tjtn^fftf mm: Upe dc pniiiioj* ec nimen astir*- 

La t&ctTB grnf rftdfcu dc irfcnnai- » mfrs uu d«*n-i *|ge 

iiUj j^alidad y dd>ena CBnirtexIZzirMr piif fl Oitenljii fir rf- 

culver mrjnr la eiiLmt'i&n rou la. retain eanudad de njru* 1 
*dfi r ^rartas al uftP de mntodos iiiljfllj^rLtffl y a la capaclditfJ 
pnafcslonal en La iLdmlnL-itracion (It Id* pjB^rarnas sofiflkn. 
En J* nducacidn, HlgmlLcarla ajicgurtu* nue Icjs profeatitt'i' 
enwnrri adetuaduftirintt y im w>io >uun*nfcw1rs el iueirtij y 
(ttft^tjillr rrtii r^riHi^d: til Bsfr.Kf . iT^thtiuf mi* eu iHtdii^ttt^ 
ptevirmira > m la ntoncinn prtniana, **i vm**k!h, ch^ij **■ 
#a> *Jt 3DnHic.™ci,ih jdf>cnadiis, niei-jiiiiamos linandKOi 
y Una leglfilartod qu^ iriduzca a U^ pt|in?iLaid a dejai 1 Jom 
BftejilamJaitos dt vlvirnda ilej^jales rauni? IwiJoi^as-briiMJJfi' 
rtuK y btuTiacLas nlrrilJ™r>!ri- boh- ritjg rHJUWftd* basfcoif y i rf«i, 
j*r uft lado, eftrflb]*cer rcglsg- adecundo* pap.i iiiTOrctrt Lu 

f».nTKJ^i:i.-i[ir. d? I'tii^.i pflYixFOi, ytll" VQjuJltilFt<Kf t-JlW> 
ClHi flllcp dr lutrei fcrv fcj foatiidadtin y elErun-iFi .if Ltit tr- 
lonuas; y # per «bo tittjf>. ^jslsr a lii* UnHlor Irjies put-Hr*i 

WM'HTgadas dc **n* rHtirmHBdd cilrlltdUrimD y de l^w pfjUU 
ciifl wh] flnj&s rtlmwUleFU En area* BUWI ijdljltJit9oft aaht^i 
mlpnto, vivii;ndn, smlud y seguro sudai, c*a ludiFjpen&iible In 
pBfUeipacion dt n^tltuciuncs phv^.ini \a pea cun »ui 
||m^ -Jt hlrfb— de afuerrtp «>Q tlliO IrgjtfACiOn cnrwls{oil- 



firn puhlit:^ dr l»£ pttlUlra-i ran tbw r|»:rnrn]«s no es virm 
farac fflclli pera F?r ha Umtiflo a cabo eii vvmIipb paj'ses en area* 
cijiiHj crfucnclbn. tltiitltt, ktnub^ta y poUUiU cctinomica, v 
ptitide tfftieiiLLtVLln^fiic, cseurfider^e. a oUa* |bv4» 

Oljw rfoa cdmjxirnftt't;^ c^Eitraiin dt *m(jw jujlfcltrafl dp 
(rrcwj gpTKTsciiQn *fifi tJ fonorimltfii* y la ir^nfrpaimcM 
hiA nvyorpir la calidfiU 4p |a^ insUttaclon^ ^ducao^s, bn- 
<er *p metfor usa pcwlLk dc los recur sc* dr A.du'J kIku ujui 
csLmfttini i r 1 1 1-1 ijjT^ni f rj^ LiecLeHlar sudiil, t'lliiiv cl med^l 
Jimhlmirr, lldiar tlcjn 1h viohmma y la nrlTtiln^lldiid. ec rfiqtilf' 
rn Jni^atlgacJoD. pjrpcrimftntacldn, cornpn.rxic'lones interna- 
UgHalas y uiia evaiufltC^U permaneuto Esttu solo jiuedc 
IfcAlrit a cabo h cti*Lt m^i i*iTErunii.Uid Jc f-sptriilisLiu:. (■.►r- 
nnlftni en rax^ia^ uCrfvmJ*tiidr= r ran fiH*Bntan*Tilci- dH|w»- 
iKtjKr prtrs la lnvr^^arlini. y «yn ia (npw^ldrtd psra ttiqV*T3* 
tmtr" Ip cefera ^u^*m»ni*nlal y la ^mdpuUm, y si exi^lr 
una n.rtm[ui3txaciDri pifbttn b-itii estruerLiimda. La kn ulu 
iiteaj ru^s. la pre&eu]XLCiun de los gobierrittM, Lqs urgajiiatiitit'- 
y llUi fmidaciunes n.ir:tm;aJe!; t [nLeiTLH-'ImialeH rcSpctiLu *l 
h* tdTtlHH dr pcjbre/M et jru^qmdad pdcMlt twth^r prudut'lrW, 
oWHk ima jT um iiirL irl* no drKeadi*. ri iit*tid^n*a al TEstnt^- 
Itunkrnlci y a la ntjtutm^t d#- mst|birii(fKA ATfldrmirasF y de 
Itwt^i^iicuxi rie b"»"ftA .MdJdad- Ira nja) <** ujo pTTtotenw eoji- 
sJik'rirtiLfc, puestu q^f sttn tfiuy necnvirlA* 

En la era dt LnijefnM, la urajisparondft #» mia. meLa mSft.- 
Uvurminre facil dr iJlPMlWJr, para lu qQe w rwquicrr. raluCi- 
Md pnlfdca. qufl pcrmJlit t|» lct la inldrrTuirliYn .^brc- el HSO de 
«aiftsQ3> beiielick^ e Unp^vto de lo* propt.uius &oeiaLiii w(* 
J^t«iiikbk para =1 pubtj<f>- Sai embonta. '■«*" dc(gatfa lin*< 
TrpitrH ka. m&jrfnEcK.n dt kan fclaCiau=n ftUMlDif de la pfO 
pk^aida: paia lifliar wn ««ie pdi^ru. w w*r**ita creaj oryii 
a|JAIlC0 nidepeudienLts dc supr-rvtelgrti lu» cuiilra purdan 
Obttner la inlonruailtSri ntitiniarla y se H^flJtttjfe*^ ^n naj^- 
iidnd dc c^gji" h HW bLirorraciaK la pjrcuclAu de medldai 
f !"■! LiMtlvas. Las in&dtuiuoiies cr3DS-pnrrivli» qut fuiifiOLiin 
sabtft la ba£c <irl ^■i.irni*'lm|enlQ eaj^tefAtl«idQ liencn ifieH'jV 
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prOibabIlirlad.es de aer afropellada^ poi 1 poLUlras dJeritcllsi^ 
J grupos de inLeres que aqueflae. que. ie manUeiien rctTajks 
al examen ejcurmo y no tuentRn c<m.Lma Gnmimidad tie 
espcc-ialEsiaK. 

Eft intcrcwnte sefiaiar que e^jjcL flpo tit ntfc-mia de u ter 
eera fceheratfnrr, de rncjoramientn de La ealldad y cilclen- 
Ha del sector publico, no apaTnce en la cLastfLcaclon yi'cj- 
piiesla pcir Nancy Hirdsall, quten e$l£ mas inu^n-Kida en 
snipoderar a los stores puhrcs, de Lai maiiera qneijonecc- 
kilen. per aai dcelrio, Ids acrvlcioK cid EauidD. Una poslbte 
explicate! para, esto en la dest:onliama -n que Laa insfttu 
Clones del goblerno pnedan incjc-rai y \ s credenie depen- 
dent en las OrganizactoriHi -volLLnlariEi&, de base coillum- 
tariu y dc otro tEpo, paru JJcw a cut™ las leionmas aoeialcs. 
EaLa. dcaconJian^a pue.de ser observada Lanio en Ira urea 
tiizadonea Lutemaclunalcs. que lirjicn dEfipuitades itara fe- 
LaLiJonsiae ton las, burociTiclas public, w*m en kja nioVL- 
inientDS Solids de Jndo tlpo. Iris cuaJtan ae pereLben conu> 
mejor equipadc* y inntlvad&a pan iidiar con los tcroas .™- 
ciafcs que lap InsUliicLoLies tftlablecidu*. ExlSlen rnirv bue- 
nas razorics para esta desconfiftTiza, pern, ami eaf, & im pc ,- 
Slble proponclO[^iir aen-nclOS basicos COciiq eduLacion y tialnd 
sin la parTLcipaLiiun de las iufitituciuries pubiicas? y, en |a 
Uledida en que csta? 30n abandoiiadag p rermplazad'as por 
uied]da& mL *i«7, de con* plazo. dtsmLnuyen sus uportunl- 
dadra de inejoranilen Lg. 

La ecdniomia polities de la* reformat 

El eatobleciujieqtci de las agendas de Telonna g sgi imple- 
mcntaelon son pi^eacjg poliucoa trjmpiepcjp v discmidoa en 
U>l*Ue, para cl caaO dc America k-anna, en nn artlcukj carrl- 
u^ poi Venice Grinds C20Q2). ^Cdmo ea qiac se Itevan-a mbo 
las lleftjmias itHJiales dc arguilda y Lerrera ^enci^ion, que 
leguleian 1ft i-dLgtrlbufilon dereCLrrai^ *fe I05 R rup^ fle in- 
l£r«i e.-?tabln:id05 — larded Dick pcro ,, COIl•pocll?I ,, — F han^ Jo* 
secures puhres- y menoa ur#anizado& de ]f\ sotiiedad — gann- 



durrs-per*] "t iehllr.R H V ' ' A eh(c Tr^pnfilu, la T(^[>na d 1 ^ "elecciOii 
racionfi]" no cs la adccnada pana evpllcai los rcsLUtados gur 
t;e obnenen en funcidti de la fueraa relati^'a de los aclores 
tEiTOluci'adcia. £n icalidad. !a itnuaelon es slempre maa cum- 
gHc:ad=j de lu que pirece: l[);i jyftrLadcjneK puedei] eilar dfvi- 
dldoii. la [jninLc'jn. pilhlE^a purdr rj nn aptiynr el eamhio, ]a. 
lnt'orma.cJoD pucd^ hct h'm^ada. mtrr otros lactones: por k> 
tantd, no sc tratn dc nn .l"ego senclllo: hay nc^oclaciones, 
afustea e inLeteaes espeeificos que se pi«tej;en L E! otro enfr>- 
gue para el aiialiaia es eJ "ilia LiLLHLiO'naJlSla H , que buita el 
pesti y in lijenEa relaEi\ , a de.i parlacrTenljn, ia pneHidencia T km 
partldos polidto?; y atros acetones- En i^sto caso. cstc dpo de 
aiiallsls lesulla inadeeuado, ya que suele pi'edeclr que las. 
jefumiai d^ tiegunda y lercera gerieracLOn no oturriraii de- 
bid(] a qi]e van en conbli lit lut iiiLereaes de lofi grupiJif inaa 
'^auiblrni'dcis. Sin ninhaTTgn, y centra lu enperado, m li mhaji \tr 
ccs cstas rdonuas ^c llc^-an a rab<? y, scgtin Grlndlc, Mctvti 
que ser ^KplJcadas obscn r and,o cl proce&o, las ncgoclaclo- 
Lies-. el eaTapre"nd[nilento e HUclatlva de los accorcs, 

A todo eato t yo ailadlria dos eleanentos: mitiicclones e 
Injuria, iiia I'elunnaa aociaies ledlau Ibutt^as no se pi-opo 
fieri c [mpjeirwii] Lai] en KiLuaLionea absLracLia. iLL-LiLi ^ipare- 
cen usual men ic E£jni(] respueslaK a si LuaeiOi] ea de Criaia 
CMando. por cjcniplo, \si inflajcifin e^ia fuer^ de cunlrol, cnan- 
do los iisteinas dc pensioner ponen en p^Jlgrp cl prefiupura- 
ki pQbllcu. cuando la vfoLencla urt>ajia se vuelvc intolerable 
o euando loa iii^-elea de desempieo ae elevaii desmeaLirada 
mcnle [^5 peruepcicinca publicaa son ban impurLan1e« (shikj 
Los pnoplos pnciblenias y i^sfas sc encLientmn moideadas en 
giiai) parte por la biatoria, por el lecueidlo de los logros y Ira 



* I MirUce <jnildljc usa el Tc-mUiflci iCr<Jii^ lo^i?i's pojia Jtfct Li^c- a tos g^: n* 1 ? 
dt peder D3D cautBucittid naia Dbstac-aJiiii Lih rcfomjuE que pued»n 

d^Uik;ft |JUe^ tnk l:aLart ur^ilLililus til ridti-n lnJlUrJuCJa. 
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casos pasados, y por la fuerza de los lideres politicos capaces 
de aprovechar el momento y conseguir el apoyo publico ne- 
cesario para llevar a cabo sus ideas. En slstemas presiden- 
ciales como los existentes en America Latina, el primer ano 
de cualquier gobiemo es el momento adecuado para avan- 
zar y eventualmente tener exlto, en contra de lo esperado; 
despues de eso, generalmente. son los Intereses o derechos 
previamente adquiridos los que toman la posta. 

Grindle tambien propone una clasificaclon practica di- 
vidida en etapas de la implementacion de las reformas. cada 
una caracterizada por la particlpacion de actores espectfl- 
cos. Estas etapas son establecer la agenda, disenar y pre- 
sentar las reformas al Congreso para su aprobacion. imple- 
mentarlas y. flnalmente. buscar su sostenibilidad a traves 
del tiempo. EI establecfmiento de la agenda involucra pe- 
quenos grupos de intelectuales y especialistas, y responde 
a las prtoridades establecidas en funcion de temas urgen- 
tes como la inflacion o a partir de temas propuestos por mo- 
vimientos sociales. organizaclones intemacionales y los 
medlos de comunJcaciOn. como los derechos humanos. El 
diseno es generalmente tecnieo, hecho por especialistas 
dentro de los minis terios, algunas veces con el apoyo de 
asesores intemacionales y de consul tores. La aprobacion 
de las reformas es un proceso politico, que requiere el apoyo 
de la opinion piiblica y el Congreso, y de una larga y dura 
negociacion. La implementacion y el mantenimiento depen- 
den de que las instituciones compartan los mismos valores 
y tengan la capacidad necesaria para lidlar con los temas 
que son materia de reforma. Algunas reformas requieren 
solo un cambio de legislacion y de una manera especiflca 
de manejo y distribucion de recursos, y son mucho mas fa- 
ciles de Implementar que otras que requieren cambios pro- 
fundos en la forma como funciona la adminlstraclon publi- 
ca. Por ejemplo, para muchos paises laUnoamericarjos, es 
relativamente ficil reallzar la transferencia de la responsabl- 
lidad de la administracion de la educacion basica de los go- 
biemos nacionales y regionales a las municlpalidades; sin 






embargo, resulta mucho mas dificil transformar a las escue- 
las de pequenas burocraclas a verdaderas instituciones de 
aprendizaje. 

Las complejidades y dlficultades involueradas en el es- 
tablecimiento y la implementacion de la agenda son bas- 
tante conocidas para qulenes estan involucrados en la vida 
poliiica, pero son, a menudo, ignoradas por los especialistas 
que aiin se adhleren a la vieja creencia modemista sob re 
los poderes ilimitados de la cfencia y la racionalidad. Exis- 
ten muchas verslones de esta creencia. Para algunos, todo 
puede ser resuelto a traves de la planiflcacion y de un Esta- 
do poderoso. ignorando los fracasos historjcos de las econo- 
mias planificadas, y los costos politicos y humanos de las 
burocraclas centralizadas. En la tradicion latinoamericana. 
aiin hay una fuerte creencia de que lo que importa es obte- 
ner la adecuada legislacion, concediendo derechos, limi- 
tando los poderes y estableciendo cuanto deberia ser gastado 
y en que. Mas recientemente, la idea de la reforma institu- 
cional empezo a ganar apoyo. Esta reforma busca cambiar 
los slstemas de partldos, crear agendas reguladoras, refor- 
mar el poder Judicial, descentrali2ar y redistribuir el poder 
de los gobiemos centrales, Estados o municlpalidades. 

De hecho, ninguna reforma significativa puede ser im- 
plementada sin una combinacion de reforma instituclonal, 
cambios en la legislacion y mejoramiento de la capacidad 
del gobiemo para planificar con suflciente autlcipacion. No 
obstante, estos elementos no funcionaran si no son parte de 
cambios profundos en los valores y actitudes de la pobla- 
cion. y en el funcionamlento cotidiano de la vida politlca. 
Esto no signiflca que las reformas morales, de las actitudes 
y los comportarnientos deban venir prlmero, mediante pre- 
dicas o de alguna campana de opinion piiblica. Las actitu- 
des, los valores y las percepciones publicas pueden cambiar 
rapidamente cuando las condiciones cambiaru como suce- 
dio en BrasU con el fin de decadas de gobiemo militar en la 
decada de 1980 y con el fin de la inflacion en la de 1990. 
Las reformas sociales requieren conoclmlento. pero sobre 



loa 



Simon Schwartzman 



todo arte, el arte de identificar prioridades y Ja capaddad de 
comunicar su urgencla e importancia a la socledad. 

Politicas soclales y cohesion social 

Si una socledad esta profundamente dividida entre sectores 
rtcos y pobres, personas educadas y analtabetas, reglones 
pobres y rtcas, como ocurre con la mayoria de paises de 
America LaUna, su tejido social estara bajo permanente ame- 
naza. En este sentido, las politicas sociales para reducir la 
pobreza e incrementar la equidad social son tambien politi- 
cas que ayudan a fortalecer y mantener la cohesion social . 
Lo mismo se puede decir para las politicas sociales en socle- 
dades con fuertes fracturas culturales y etnjcas, y con aJgu- 
nos grupos — como los descendientes de nativos indigenas 
y de esclavos africanos en America Latlna — que viven en 
peores condiciones que los blancos de origen europeo. 

Sin embargo, debe quedar claro que tales politicas no 
son politicas para la cohesion social como tah Hay autores 
de la literatura sobre politicas sociales que tratan de asoclar 
politicas especificas con temas de cohesion social, general- 
mente entendidos en el sentido mas amplio de exclusion 
social y anomia individual. 41 La agenda politica para la co- 
hesion social es mas complicada y genera mayor controver- 
sia que la agenda para el desarroUo social en general; un 
ljstado de temas relacionados especificamente con la cohe- 
sion social deberia lncluir cuestiones como la integracion 
de los inmlgrantes en la comunidad local, politicas educa- 
Uvas para minorias lingtiisticas, el uso de acciones ailrmati- 
vas de dlferentes tipos y garantias de estatus especial para 
grupos especificos — como la demarcacion de tierras para 
las poblaciones nativas en Brasil. aceptar el uso de la ley 
Sharia para las comunidad es musulmanas en Europa o bien 



42. Camoy, 1999: Fllppen. 2001; Gradsleiny Justman, 2002: Lockwood, 
1996: While y Haraiy. 2001: Wldgren. 1990: Wydick. 1999. 
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otorgar diferentes grades de autonomia politica a regiones 
especificas. 

Lo que tienen en comun estas politicas es que recono- 
cen la existencia de derechos colectivos, que probablemen- 
te van contra la tradicion universalista e indivldualista del 
Estado-Nacidn modemo. Esto no slgniflca que estas sean 
inherentemente buenas o malas; solamente significa que 
deberiamos tomar en cuenta su naturaleza especial y no 
asumir que son otra politica social mas, como estamos acos- 
tumbrados a pensar de ellas. 
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